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1. Where  p r o t e s t e r ,  by l e t t e r  t o  p r o c u r i n g  a c t i v i t y  
p r i o r  t o  t h e  c l o s i n g  d a t e  f o r  r e c e i p t  o f  p r o -  
p o s a l s ,  d i d  n o t  u s e  t h e  word  " p r o t e s t , "  b u t  c o n -  
v e y e d  i t s  d i s s a t i s f a c t i o n  w i t h  a s o l i c i t a t i o n  
r e q u i r e m e n t  a n d  r e q u e s t e d  c o r r e c t i v e  a c t i o n ,  
p r o t e s t  s u b m i t t e d  t o  GAO w i t h i n  10 d a y s  o f  t h e  
i s s u a n c e  o f  s o l f c f t a t i o n  amendment  w h i c h  
r e s p o n d e d  t o  p r o t e s t e r ' s  o b j e c t i o n  b u t  f a i l e d  t o  
c u r e  i t  is t i m e l y  u n d e r  o u r  B i d  P r o t e s t  
P r o c e d u r e s .  

2.  P r o t e s t e r  a l l e g i n g  t h a t  s o l i c i t a t i o n  s p e c i f i c a -  
t i o n  r e q u t r f n g  a minimum o f  e i g h t  e x p a n s i o n  
s l o t s  € o r  p l u g - i n  a d a p t e r s  on m i c r o c o m p u t e r  
s y s t e m s  u n i t  i s  u n d u l y  r e s t r i c t i v e  b e a r s  b u r d e n  
of  p r o o f  a n d  m u s t  show t h a t  s p e c i f $ c a t i o n  a n d  
a g e n c y ' s  d e t e r m i n a t i o n  o f  i t s  n e e d s  a r e  c l e a r l y  
u n r e a s o n a b l e .  P r o t e s t e r ' s  d i s a g r e e m e n t  w f t h  
agency's t e c h n i c a l  o p i n i o n  d o e s  n o t  e s t a b l i s h  
t h a t  t h e  r e q u i r e m e n t  is u n r e a s o n a b l e .  

3.  P r o t e s t  a g a i n s t  a l l e g e d  i m p r o p r i e t y  i n  s o l i c i t a -  
t i o n  w i l l  n o t  b e  c o n s i d e r e d  w h e r e  p r o t e s t e r  
w o u l d  n o t  b e  e l i g i b l e  f o r  a w a r d  e v e n  i E  i s s u e  
r a i s e d  were d e c i d e d  € n  its favor b e c a u s e  i t s  
p r o d u c t  is o t h e r w i s e  n o n c o n f o r m i n g  t o  t h e  
s o  l i c i t a t i o n .  

4. P r o t e s t  a g a i n s t  a l l e g e d  i m p r o p r i e t y  i n  amended  
s o l i c i t a t i o n  f i r s t  r a i s e d  o v e r  8 m o n t h s  a f t e r  
t h e  c l o s i n g  d a t e  f o r  r e c e i p t  f o r  p r o p o s a l s  is 
u n t i m e l y  u n d e r  o u r  b i d  p r o t e s t  p r o c e d u r e s .  

S m a l l  B u s i n e s s  S y s t e m s ,  Inc. ( S B S ) ,  p r o t e s t s  r e q u e s t  
f o r  p r o p o s a l s  ( R F P ]  No. 71-83-HHS-OS, i s s u e d  by  t h e  
D e p a r t m e n t  o f  H e a l t h  a n d  Human S e r v i c e s  ( H H S ) ,  O f f i c e  o f  t h e  
A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  P l a n n i n g  a n d  E v a l u a t i o n  ( A S P E ) ,  f o r  
m i c r o c o m p u t e r s .  S p e c i f i c a l l y ,  SRS a l l e g e s  t h a t  t h e  RFP 
r e q u i r e m e n t  for a minimum of e i g h t  e x p a n s i o n  s l o t s  f o r  
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p l u g - i n  a d a p t e r s  o n  t h e  s y s t e m s  u n i t  ( i n t e r n a l  p l u g s  u s e d  t o  
i n s t a l l  c o m p o n e n t s )  o v e r s t a t e s  t h e  a g e n c y ' s  minimum n e e d s  
a n d ,  t h e r e f o r e ,  i s  u n d u l y  r e s t r i c t i v e  o f  c o m p e t i t i o n .  Award 
was  made t o  U n i t e d  T e r m i n a l s  I n c .  f o r  IBM P e r s o n a l  C o m p u t e r s  
XT ( X T ) .  

A t h r e s h o l d  m a t t e r  r a i s e d  by  H H S  c o n c e r n s  t h e  t i m e l i -  
n e s s  o f  SBS's p r o t e s t .  H H S  c o n t e n d s  t h a t  SBS's p r o t e s t  i s  
u n t i m e l y  b e c a u s e  i t  c o n c e r n s  a n  a l l e g e d  d e f i c i e n c y  i n  t h e  
RFP, y e t  w a s  n o t  f i l e d  w i t h  o u r  O f f i c e  u n t i l  s e v e r a l  d a y s  
a f t e r  t h e  c l o s i n g  d a t e  f o r  r e c e i p t  o f  p r o p o s a l s .  I n  t h i s  
r e g a r d ,  o u r  B i d  P r o t e s t  P r o c e d u r e s  r e q u i r e  t h a t  a p r o t e s t  
b a s e d  o n  a l l e g e d  i m p r o p r i e t i e s  i n  a n  RFP b e  f i l e d  w i t h  t h e  
c o n t r a c t i n g  a g e n c y  o r  t h i s  O f f i c e  p r i o r  t o  t h e  c l o s i n g  d a t e  
f o r  r e c e i p t  o f  p r o p o s a l s  4 C.F.R.  5 21.2(b)(l) (1983). 

By l e t t e r  p r i o r  t o  t h e  c l o s i n g  d a t e ,  SBS c o m p l a i n e d  t o  
t h e  c o n t r a c t i n g  a c t i v i t y  t h a t  t h e  r e q u i r e m e n t  f o r  a minimum 
o €  e l g h t  e x p a n s i o n  s l o t s  f o r  p l u g - i n  a d a p t e r s  i s  u n d u l y  
r e s t r i c t i v e  a n d  r e q i i e s t e d  t h a t  t h e  number  b e  r e d u c e d .  I n  
r e s p o n s e ,  HHS i s s u e d  amendment  No. 2 t o  t h e  R F P ,  w h i c h  
f a i l e d  t o  r e l a x  t h e  r e q u i r e m e n t .  W i t h i n  10 w o r k i n g  d a y s  of  
t h e  i s s u a n c e  o f  t h e  amendmen t ,  SBS p r o t e s t e d  t o  t h i s  O f f i c e .  

I n  i t s  A u g u s t  23 l e t t e r  t o  t h e  c o n t r a c t i n g  a c t i v i t y ,  
S R S  d i d  n o t  u s e  t h e  word  " p r o t e s t . "  W h i l e  i t  w o u l d  h a v e  
b e e n  p r e f e r a b l e  f o r  SBS t o  h a v e  u s e d  t h e  word  " p r o t e s t "  i n  
i t s  l e t t e r  t o  t h e  a g e n c y ,  t h e  f i r m ' s  f a i l u r e  t o  do  s o  i s  n o t  
d e c i s i v e  a s  t o  w h e t h e r  t h a t  l e t t e r  c a n  b e  c o n s i d e r e d  a n  
a g e n c y  p r o t e s t .  P i t n e y - B o w e s ,  I n c . ,  B-200016, Dec. 30, 
1980, 80-2 C . P . D .  7 448. I n  t h i s  r e g a r d ,  we h a v e  h e l d  t h a t  
t h e  i n t e n t  t o  p r o t e s t  may b e  c o n v e y e d  by a c o m m u n i c a t i o n  
w h i c h  l o d g e s  s p e c i f i c  e x c e p t i o n s  t o  a p r o c u r e m e n t  p r o c e d u r e  
o r  b y  an e x p r e s s i o n  o f  d i s s a t i s f a c t i o n  a n d  r e q u e s t  f o r  c o r -  
r e c t i v e  a c t i o n .  P i t n e y - B o w e s ,  I n c . ,  B-2 
M o n a r c h  E n t e r p r i s e s ,  I n c , ,  B-208631, May 
C . P . D .  f 548; Diese l  P a r t s  o f  C o l u m b i a ,  
1981, 81-2 C . P . D .  7 50. 
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6 ,  s u p r a ;  
1983, 83-1 

0595, J u l y  20, 

W e  f i n d  t h a t  SBS's p r e - c l o s i n g - d a t e  l e t t e r  c o n s t i t u t e s  
a p r o t e s t  b e c a u s e  it t o o k  e x c e p t i o n  t o  a m a n d a t o r y  RFP 
r e q u i r e m e n t  a n d  r e q u e s t e d  t h a t  t h e  r e q u i r e m e n t  b e  r e l a x e d .  
H H S ' s  i s s u a n c e  o f  amendment  No. 2, w h i c h  f a i l e d  to c u r e  t h e  
a l l e g e d  d e f i c i e n c y ,  c o n s t i t u t e d  i n i t i a l  a d v e r s e  a g e n c y  
a c t i o n .  T h e r e f o r e ,  t h e  S R S  p r o t e s t  t o  o u r  O f f i c e  f i l e d  
w i t h i n  10 w o r k i n g  d a y s  o f  t h e  i s s u a n c e  o f  t h e  amendment  i s  
t i m e l y  u n d e r  o u r  B i d  P r o t e s t  P r o c e d u r e s .  4 C . F . R .  § 21.2(a) 
(1983). 
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C o n c e r n i n g  t h e  meri ts  o f  t h e  ca se ,  ASPE s t a t e s  t h a t  t h e  
d e s i g n  r e q u i r e m e n t  f o r  a minimum o f  e i g h t  e x p a n s i o n  s l o t s  
p r o v i d e s  maximum f l e x i b i l i t y  t o  u p g r a d e  a n d  r e p l a c e  b a s i c  
f u n c t i o n s  a n d  t o  a d d  new o p t i o n s  a s  t h e y  become a v a i l a b l e .  
I n  t h i s  r e g a r d ,  ASPE's t e c h n i c a l  e x p e r t s  e x p l a i n  t h a t  f u n c -  
t i o n s  " b u i l t - i n "  t h e  s y s t e m s  u n i t  w h i c h  become o b s o l e t e  c a n  
be  r e p l a c e d  by  s t a t e - o f - t h e - a r t  e q u i p m F n t  t h r o u g h  u s e  of 
e x p a n s i o n  s l o t s .  ASPE t h u s  c o n c l u d e s  t h a t  b e c a u s e  t h e  
e q u i p m e n t  w i l l  b e  u s e d  t o  meet ASPE's n e e d s  o v e r  t h e  5 - y e a r  
l i f e  o f  t h e  e q u i p m e n t ,  t h e  g r e a t e r  number  o f  e x p a n s i o n  s l o t s  
g i v e s  r e a s o n a b l e  a s s u r a n c e  t h a t  f u n c t i o n s  w h i c h  e i t h e r  a r e  
" b u i l t - i n "  t o  t h e  s y s t e m s  u n i t  o r  s u p p o r t e d  on  e x p a n s i o n  
s l o t s  w i l l  b e  a b l e  t o  b e  u p g r a d e d  o r  r e p l a c e d ,  so  t h a t  t h e  
s y s t e m  i s  n o t  r e n d e r e d  p r e m a t u r e l y  o b s o l e t e  i n  t h e  r a p i d l y  
c h a n g i n g  t e c h n o l o g i c a l  e n v i r o n m e n t .  

SBS a r g u e s  t h a t  t h e  f i v e  e x p a n s i o n  s l o t s  o n  t h e  Texas 
I n s t r u m e n t s  P r o f e s s i o n a l  C o m p u t e r  ( T I P C ) ,  w h i c h  SBS o f f e r s ,  
p r o v i d e  a s  much f l e x i b i l i t y  t o  a d d  c o m p o n e n t s  as  t h e  e i g h t  
s l o t s  on  IBM's XT m i c r o c o m p u t e r  b e c a u s e  s e v e r a l  f u n c t i o n s  
w h i c h  r e q u i r e  o r  s h a r e  a n  e x p a n s i o n  s l o t  on t h e  IBM u n i t  a re  
" b u i l t - i n "  t o  t h e  T I P C  u n i t .  SBS a l s o  d i s a g r e e s  w i t h  ASPE 
t h a t  " b u i l t - i n "  € u n c t i o n s  c a n  r e a d i l y  b e . . r e a s s i g n e d  t o  
e x p a n s i o n  s l o t s  a n d ,  t h u s ,  m a i n t a i n s  t h a t  i t s  e q u i p m e n t  p r o -  
v i d e s  e s s e n t i a l l y  t h e  same f l e x i b i l i t y  a s  a n  e i g h t - s l o t  
u n i t .  

The  d e t e r m i n a t i o n  o f  a n  a g e n c y ' s  minimum n e e d s  a n d  how 
b e s t  t o  meet them c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  r e q u i r e m e n t  € o r  t h e  
b r o a d e s t  p r a c t i c a b l e  c o m p e t i t i o n  p r i m a r i l y  i s  t h e  u s i n g  
a g e n c y ' s  r e s p o n s i b i l i t y ,  i n  p a r t ,  b e c a u s e  t h e  u s e r  i s  t h e  
o n e  m o s t  f a m i l i a r  w i t h  t h e  c o n d i t i o n s  u n d e r  w h i c h  t h e  n e e d s  
h a v e  a r i s e n  a n d  h a v e  b e e n  met p r e v i o u s l y .  London Fog Com- 
p a n y ,  E-205610, May 4 ,  1982, 82-1 C.P .D.  1 418. We t h e r e -  
f o r e  w i l l  n o t  q u e s t i o n  a r e s t r i c t i o n  i n  a s o l i c i t a t i o n ' s  
s p e c i f i c a t i o n s  u n l e s s  i t  i s  shown t o  be  c l e a r l y  u n r e a s o n a b l e  
a n d ,  t h e r e f o r e ,  r e s t r i c t i v e  o €  c o m p e t i t i o n .  M o r e o v e r ,  t h e  
use o f  d e s i g n  s p e c i f i c a t i o n s  d o e s  n o t  p r o v i d e  a n  a u t o m a t i c  
b a s i s  f o r  d e t e r m i n i n g  t h a t  t h e  R F P  u n d u l y  r e s t r i c t s  c o m p e t i -  
t i o n  u n l e s s  t h e  d e s i g n  r e q u i r e m e n t s  a r e  b e y o n d  t h e  a g e n c y ' s  
minimum n e e d s .  
Oct. 14, 1980, 
P r o d u c t s ,  I n c .  

C h r i s t i e  E l e c t r i c . C o r p o r a t i o n ,  B-19748 
80-2 C.P.D. 1 273; C a l i f o r n i a  C o m p u t e r  
B-193329, J u l y  3, 1979, 79-2 C.P.D. 1 

1; 

1. 

Even  t h o u g h  SES c h a r g e s  t h a t  t h e  r e q u i r e m e n t  f o r  a 
minimum o f  e i g h t  e x p a n s i o n  s l o t s  i s  u n d u l y  r e s t r i c t i v e ,  w e  
do  n o t  f i n d  t h a t  t h e  p r o t e s t e r  h a s  c a r r i e d  t h e  b u r d e n  o f  
p r o v i n g  i t s  c a s e ,  SBS c o n c e d e s  t h a t  e q u i p m e n t  f l e x i b i l i t y  

I 
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i s  a l e g i t i m a t e  a g e n c y  c o n c e r n .  H o w e v e r ,  SBS a s s e r t s  t h a t  
t h e  T I P C ' s  E i v e  s l o t s  meet t h e  a g e n c y ' s  n e e d s  b e c a u s e  t h a t  
c o m p u t e r  h a s  s e v e r a l  f u n c t i o n s  " b u i l t - i n "  t o  t h e  s y s t e m ' s  
u n i t  f o r  w h i c h  o t h e r  s y s t e m s  r e q u i r e  e x p a n s i o n  s l o t s .  
ASPE's t e c h n i c a l  o p i n i o n  i s  t h a t  t h e  e i g h t - s l o t  s y s t e m  g i v e s  
a s s u r a n c e  t h a t  " b u i l t - i n "  f u n c t i o n s  w h i c h  b e c o m e  o b s o l e t e  
w i l l  b e  a b l e  t o  b e  u p g r a d e d  o r  r e p l a c e d  o n  e x p a n s i o n  s l o t s .  
T h u s ,  A S P E ' s  t e c h u i c a l  e x p e r t s  m a i n t a i n  t h a t  w h i l e  a f i v e -  
s l o t  s y s t e m  may p r o v i d e  t h e  r e q u i r e d  f l e x i b i l i t y  t o  a d d  new 
c o m p o n e n t s ,  t h e  g r e a t e r  n u m b e r  o f  s l o t s  i s  n e e d e d  s o  t h a t  
" b u i l t - i n "  f u n c t i o n s  a l s o  c a n  b e  r e p l a c e d  on  e x p a n s i o n  
s l o t s .  W h i l e  SBS q u e s t i o n s  ASPE's d e t e r m i n a t i o n  t h a t  ce r -  
t a i n  " b u i l t - i n "  f u n c t i o n s  c a n  b e  r e p l a c e d  o n  s l o t s ,  i t  h a s  
n o t  s h o w n  ASPE's  t e c h n i c a l  o p i n i o n  t o  b e  u n r e a s o n a b l e .  
T h e r e f o r e ,  w e  d e f e r  t o  t h e  c o n t r a c t i n g  a g e n c y ' s  e x p e r t s  w i t h  
r e s p e c t  t o  t h e s e  o p p o s i t e  t e c h n i c a l  o p i n i o n s .  L o n d o n  F o g  
Company,  B - 2 0 5 6 1 0 ,  s u p r a .  

F u r t h e r ,  w e  n e e d  n o t  c o n s i d e r  SRS's o b j e c t i o n  t o  t h e  
a m e n d e d  RFP r e q u i r e m e n t  t h a t  t h e  m a i n  memory b o a r d  b e  
c a p a b l e  o F  s t o r i n g  1 9 2  k i l o b y t e s  o f  r a n d o m  a c c e s s  memory 
b e c a u s e ,  e v e n  i f  w e  d e c i d e d  t h i s  i n  S B S ' s  f a v o r ,  t h e  f i r m ,  
by i t s  own a d m t s s t o n ,  w o u l d  b e  i n e l i g i b l e ,  f o r  a w a r d  u n d e r  
o u r  a b o v e  f i n d i n g .  S w i n t e c  C o r p o r a t i o n  e t  a l . ,  B-212395.2  
-- e t  a l . ,  A p r .  2 4 ,  1 9 8 4 ,  8 4 - 1  C.P.D. 1 4 6 6 .  I n  a n y  e v e n t ,  
s i n c e  S B S  d i d  n o t  p c o t e s i :  Chis a l l e g e d  i m p r o p r i e t y  u n t i l  
o v e r  8 m o n t h s  a f t e r  t h e  c l o s i n g  d a t e  f o r  r e c e i p t  o f  
p r o p o s a l s ,  i t s  o b j e c t i o n  € 9  u n t i m e l y  u n d e r  o u r  B i d  P r o t e s t  
P r o c e d u r e s .  4 2 . F . R .  5 2 1 . 2 ( b ) ( l )  ( 1 9 8 3 ) .  

F i n a l l y ,  b a s e d  o n  i t s  i n t e r p r e t a t i o n  o €  a t r a d e  
p u b l i c a t i o n  a r t i c l e ,  SBS a r g u e s  t h a t  o n l y  IBM m a n u f a c t u r e s  
e q u i p m e n t  w h i c h  meets a l l  t h e  R F P  r e q . i l r e r n e n t s .  T h e  p r o c u r -  
i n g  a c t i v i t y  s t a t e s  t h a t  a t  l e a s t  t h r e e  m a n u f a c t u r e r s  a d v e r -  
t i s e  s y s t e m s  w h i c h  c a n  meet t h e  RFP r e q u i r e m e n t s  a n d  t h e  
g o v e r n m e n t  r e a s o n a b l y  e x p e c t e d  a d e q u a t e  c o m p e t i t i o n  d u e  t o  
t h e  l a r g e  n u m b e r  o f  m i c r o c o m p u t e r  d e a l e r s .  W h i l e  t h e  r e c o r d  
i n d i c a t e s  t h a t  d e a l e r s  o E F e r i n g  a n o t h e r  m a n u f a c t u r e r ' s  
e q u i p m e n t  were r e j e c t e d  a p p a r e n t l y  d u e  t o  t h e  f a i l u r e  t o  
t i m e l y  i n s t a l l  a p r o p o s e c l  m o d i f i c a t i o n ,  w e  c a n n o t  s a y  t h a t  
t h i s  e s t a b l i s h e s  t h a t  o n l y  I B M  c o u l d  meet t h e  R F P  r e q u i r e -  
m e n t s .  C f .  R a c k  E n g i n e e r i n p  Company,  B - 2 0 8 6 1 5 ,  Mar. 10,  
1 9 8 3 ,  8 3 7  C . P . D .  1 2 4 2 ;  G e r b e r  S c i e n t i f i c  I n s t r u m e n t s  
C o m p a n y ,  B - 1 9 7 2 6 5 ,  A p r .  8 ,  1 9 8 0 ,  8 0 - 1  C . P . D .  1 263.  

T h e  p r o t e s t  i s  d e n i e d  i n  p a r t  a n d  d i s m i s s e d  i n  p a r t .  

o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  




